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Argentina: cómo estudiar y actuar
sobre los sistemas locales 
de innovación
Gabriel Yoguel, José A. Borello y Analía Erbes
En este artículo se examina un conjunto de ideas sobre los 
sistemas locales de innovación, la forma de estudiarlos y las acciones 
necesarias para potenciarlos, a partir de las experiencias que han 
tenido lugar en América Latina en general y en la Argentina en particular. 
En la primera parte se hace una breve reseña de la bibliografía sobre 
los sistemas productivos y de innovación locales. A continuación se 
presentan 10 tesis relacionadas con el funcionamiento de los sistemas 
de innovación, que se acompañan de otros tantos enfoques para estudiar 
las características y potencialidades de cualquier sistema concreto. La 
tercera parte contiene una serie de medidas que podrían aplicarse a 
fin de mejorar los sistemas locales de innovación en un país o región 
dados. En el trabajo se plantea que es posible y necesario establecer 
puentes entre el análisis y la acción, entre la teoría y la práctica.
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El objetivo de este artículo es sistematizar una serie de 
ideas sobre el funcionamiento de los sistemas locales 
de innovación y las medidas que podrían emprenderse 
para potenciarlos. Se procura discutir un conjunto de 
aspectos que resultan centrales tanto para evaluar su 
forma de operar como para diseñar acciones de política 
que permitan aumentar las competencias y el grado 
de conectividad de este tipo de sistemas. Si bien es 
cierto que la mayoría de las cuestiones planteadas se 
desprenden del análisis de la experiencia argentina, es 
posible que también ilustren la situación de otros países 
latinoamericanos.
Pese a que en los estudios sobre el tema se ha avan-
zado en una descripción y comprensión cada vez más 
precisa del concepto de “sistema local de innovación”, 
el reconocimiento de ciertos elementos generales ha sido 
una tarea menos lograda en estos aportes. Por otra parte, 
aunque las políticas centradas en lo que genéricamente 
podríamos llamar desarrollo local han adquirido una
1 El presente artículo se basa en un documento preparado para el pro-
yecto “Sistema nacional y sistemas locales de innovación - Estrategias 
empresarias innovadoras y condicionantes meso y macroeconómicos” 
del Observatorio Nacional de Ciencia y Tecnología de la Secretaría de 
Ciencia y Tecnología (secyt), coordinado por Mario Albornoz (véase 
[en línea] www.secyt.gov.ar). Versiones anteriores se presentaron en 
los siguientes encuentros: seminario “Conglomerados productivos: 
competitividad, desarrollo local e innovación”, área de Programas y 
Proyectos Especiales, secyt, octubre de 2005; XI Reunión Anual de 
la Red Pymes-mercosur, Tandil, septiembre de 2006; IX Congreso de
importancia creciente en el ámbito latinoamericano, 
tampoco se observan mayores intentos de estilizar las 
propuestas y delinear las posibles áreas de acción.2 No 
obstante, algunas contribuciones críticas recientes coinci-
den, en ciertos puntos, con nuestro enfoque (Fernández, 
Amin y Vigil, 2008).
El artículo se divide en seis secciones. Después de 
esta Introducción, en la segunda de ellas se describen en 
forma estilizada los principales aportes de la bibliografía 
sobre el tema en cuestión. En la tercera parte se avanza 
hacia una conceptualización de los sistemas locales de 
innovación y se discute un conjunto de tesis sobre su 
funcionamiento, que surgen de los estudios realizados 
en la Argentina. En la cuarta sección se propone una 
metodología para estudiarlos. La quinta sección contiene 
una serie de acciones de política que, a nuestro entender, 
deberían implementarse para mejorar el funcionamiento 
de este tipo de sistemas. Finalmente, se presentan las 
conclusiones.
la Pequeña y Mediana Empresa, Consejo Profesional de Ciencias 
Económicas de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, noviembre 
de 2006 y, en inglés, cuarta Conferencia Internacional de la Global 
Network for the Economics of Learning, Innovation and Competence 
Building Systems (globelics), Kerala, India, octubre de 2006. Los 
autores agradecen los comentarios recibidos durante esos encuentros, 
así como los de un evaluador anónimo de Revista cepal. José A. 
Borello es también investigador del conicet.
2 Las principales excepciones al respecto son los trabajos de Alburquerque 
(2004); Boisier (2004) y Vásquez Barquero (2000).
II
Antecedentes e importancia de 
los sistemas locales de innovación
La importancia de la temática que se discute en este 
artículo se desprende de una serie de hechos registra-
dos en estudios recientes sobre la materia. En ellos se 
argumenta que los agentes económicos operan en un 
marco de creciente competencia, que la naturaleza de 
esta ha cambiado y que se requiere un nivel cada vez 
mayor de capacidades cognitivas (Ernst y Lundvall, 
1997; Lall, 1992; Yoguel y Boscherini, 1996). Además, 
se sostiene que estas capacidades no devienen solamente 
de factores estáticos dados, sino que se ha acrecentado 
la importancia del clima institucional en que operan 
las empresas. Parte de este ambiente se construye y 
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recrea en áreas geográficas de índole local y regional 
(Albadalejo y Romijn, 2000; Camagni, 1991; Morgan, 
1995; Nomisma, 1993; Poma, 2000).
Si bien la problemática de lo local recién está co-
brando ímpetu en la agenda pública y en las políticas 
aplicadas por los gobiernos de América Latina en los 
últimos años (Alburquerque, 2004), se trata de un tema 
de larga tradición en campos disciplinarios, tales como la 
sociología urbana, la planificación urbana, la geografía 
y la economía. Tanto es así que ya en Marshall (1890) 
aparecen dos aspectos centrales de cualquier sistema 
local de innovación: las relaciones entre los agentes 
económicos y su expresión territorial.
El énfasis de Marshall en la división del trabajo 
lo conecta con autores clásicos como Smith, Marx y 
Durkheim (Groenewegen, 1987) como también con los 
autores contemporáneos. Así, mientras que para Sayer 
y Walker (1992) la división del trabajo es un aspecto 
relevante para analizar sistemas económicos diversos, 
Fröbel, Heinrichs y Kreye (1980) y Massey (1995) con-
sideran que este aspecto —especialmente en su variante 
geográfica— permite entender la estructura productiva 
y su lógica. Sin embargo, fue Scott (1988 y 1993) quien 
realizó una conexión más directa entre la división del 
trabajo y las características y la naturaleza que adquieren 
los sistemas productivos y de innovación locales.
Por su parte, Hirschman (1958) puso de relieve no la 
división del trabajo, sino la naturaleza y el significado de 
las relaciones entre las empresas.3 Desde su perspectiva, 
el desarrollo exige movilizar recursos escondidos y cons-
truir un espacio público que es clave para la formación 
de una sociedad democrática en que no predominen los 
intereses privados. Las ideas hirschmanianas dieron lugar 
a una serie de desarrollos ulteriores en que, entre otras 
cuestiones, se abordaron los atributos cualitativos de los 
sistemas productivos (Fredriksson y Lindmark, 1979), las 
relaciones desiguales de poder dentro de ellos (Coraggio, 
1987; Rofman, 1984; Taylor y Thrift, 1983) y su papel 
en la reducción de incertidumbres (Storper y Walker, 
1989). El interés por estas aglomeraciones productivas 
generó diversos términos relacionados con el tema: 
redes de subcontratación (Holmes, 1986; Scott, 1983 
y 1986), redes de distribución (filières) (Truel, 1983), 
bloques sectoriales (Lifschitz, 1986) y encadenamientos 
3 El planteamiento de Hirschman permite, además, entender el de-
sarrollo desbalanceado de América Latina, el surgimiento de grupos 
económicos, las tensiones entre salida y voz (exit y voice), la formación 
de alianzas progresivas y regresivas y las debilidades presentes en los 
encadenamientos productivos.
de productos básicos (commodity chains) (Hopkins y 
Wallerstein, 1986; Gereffi y Korzeniewicz, 1990).
A su vez, al analizar los sistemas productivos desde 
el punto de vista territorial surgieron conceptos tales 
como complejos territoriales de producción (Gorenstein, 
1993; Smith, 1981; Storper y Walker, 1989), aglome-
raciones productivas (clusters) (Humphrey y Schmitz, 
2000) y circuitos territoriales de producción, circulación 
y acumulación (Coraggio, 1987; Rofman, 1984). La 
expresión “distrito industrial”, originalmente usada por 
Marshall, fue desempolvada por autores italianos y luego 
anglosajones para referirse a la concentración geográfica 
de empresas estrechamente relacionadas entre sí para 
la producción de ciertos bienes (Piore y Sable, 1984). 
La idea de distrito industrial se aplicó más tarde a una 
variedad de sistemas productivos (Markusen, 1995).
Si bien en gran parte de la bibliografía que hemos 
reseñado se supone que tras la interacción de los sistemas 
locales existen procesos de incorporación y desarrollo 
de conocimientos y capacidades, en la mayoría de estos 
trabajos no aparece un interés manifiesto y explícito 
por estos temas. En cierta medida, ello obedece a que 
la caracterización más precisa de estos procesos recién 
comenzó a desarrollarse en las dos últimas décadas.
En este marco, la idea de distrito industrial de 
Marshall fue retomada por autores que subrayaron 
que el aprendizaje y la innovación se dan dentro de 
sistemas productivos concentrados espacialmente. Así, 
por ejemplo, se tuvo en cuenta que las economías de 
aglomeración generan efectos residuales (spillovers) y 
un aprendizaje colectivo. Algunos autores concibieron 
al distrito industrial como un laboratorio cognitivo que 
produce derrames de conocimientos relacionados con la 
idea de bien público (Bellandi, 1989; Becattini, 1990). 
En otros enfoques se destacó la importancia del inter-
cambio informal entre los agentes económicos como 
fuente de desarrollo de competencias4 (Camagni, 1991; 
Capello, 1999; Maskell y Malmberg, 1999), mientras que 
en estudios realizados en Silicon Valley y Dinamarca, 
Suecia y Noruega (Saxenian, 1996; Dahl, 2002; Power y 
Lundmark, 2004; Stambol, 2003) se ha demostrado que 
la difusión de conocimientos derivados de la movilidad 
de trabajadores que ocurre dentro de un sistema local 
incrementa las competencias colectivas y genera econo-
mías internas a la industria y externas a la empresa. A 
su vez, los trabajadores se benefician de una movilidad 
4 Por competencias se entiende el conjunto de capacidades de los 
agentes económicos que, entre otros aspectos, les permite: i) resol-
ver problemas, ii) interactuar y trabajar en equipo, y iii) pasar de un 
pensamiento abstracto a otro concreto y viceversa.
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laboral ascendente que les permite continuar su carrera 
profesional en otras entidades locales. Para algunos de 
estos autores, es la circulación de personal entre las 
diversas empresas lo que distingue a una aglomeración 
productiva de una mera concentración de ellas.
El interés por los sistemas obedece, en parte, a la 
inquietud de diversos cientistas sociales en cuanto al 
rol que desempeñan las innovaciones y la creación de 
conocimientos y capacidades en el desarrollo económi-
co. Esta corriente se orienta principalmente al estudio 
de los sistemas nacionales de innovación, para luego 
enfocarse en los aspectos locales, regionales y secto-
riales pertinentes (Lundvall y Maskell, 2000). El punto 
de partida de estos trabajos son las interacciones entre 
los agentes económicos y, por lo tanto, ellos superan el 
análisis del comportamiento interno de las empresas. 
Como consecuencia, se destaca la importancia de los 
sistemas y no solamente de las empresas y centros tec-
nológicos en el proceso de innovación (Cooke, Gómez 
Uranga y Etxebarria, 1997; Freeman, 1995). El énfasis 
en las interacciones condujo a considerar la existencia 
de distintos tipos de sistemas productivos, así como la 
especificidad de los procesos de creación de conocimiento 
dentro de cada uno de ellos.
Así, en algunos estudios se examinan las posibilidades 
de crear ventajas competitivas a partir de la producción 
y el intercambio de conocimientos dentro de una trama 
productiva (Bisang y otros, 2004; Albornoz, Milesi y 
Yoguel, 2004; Yoguel, Novick y Milesi, 2003; Casalet, 
Cimoli y Yoguel, 2005). Una de las configuraciones más 
virtuosas de red se vincula a la concentración geográfica 
y la generación de externalidades que promueven la 
cooperación y la eficiencia colectiva (Schmitz, 1995; 
Meyer-Stamer, 1998). De esta manera, mientras algunas 
tramas tienden a ser menos eficaces (Humphrey y 
Schmitz, 2000; Poma, 2000), en otras se desarrollan 
procesos cooperativos de aprendizaje y difusión del 
conocimiento tácito (Freeman, 1988; Camagni, 1991; 
Nonaka y Takeuchi, 1995).
Al estudiar los procesos que conducen al desarro-
llo de innovaciones dentro de los sistemas productivos 
locales, también se ha tenido en cuenta la manera de 
ampliar las capacidades orientadas a crear y utilizar 
el conocimiento. En este marco, se ha avanzado en la 
diferenciación de las distintas modalidades del cono-
cimiento, distinguiendo su carácter codificado y tácito 
(Nonaka y Takeuchi, 1995; Johnson, Lorenz y Lundvall, 
2002; Rullani, 2000). Asimismo, se ha evaluado la 
importancia de las distintas formas de conocimiento 
en la creación de ventajas competitivas por parte de los 
agentes económicos.
Finalmente, varios autores han desarrollado esque-
mas que no solo permiten analizar grupos de empresas 
vinculadas entre sí y relativamente concentradas en 
un mismo lugar, sino también convertirlos en sujeto 
de las políticas (Altenburg y Meyer-Stamer, 1999; 
Alburquerque, 2004; Wolfe y Gertler, 2004). Así, por 
ejemplo, en el caso brasileño son de particular interés 
los llamados arreglos productivos (Lastres, Cassiolato 
y Maciel, 2003; sebrae, 2002).
III
los sistemas locales de innovación: 
conceptualización y algunas tesis preliminares 
que se desprenden del caso argentino
Teniendo en cuenta las precisiones realizadas en la sección 
anterior, entendemos por sistema local de innovación el 
espacio de interacción entre empresas y entre empresas 
e instituciones, en una ubicación geográfica común 
que incluye tanto las relaciones de competencia como 
de cooperación. Estos sistemas son heterogéneos y de 
muy diversos grados de complejidad, la que depende 
del número y las características de los actores y agentes 
que los componen y de las vinculaciones formales e 
informales entre ellos. De este modo, cualquier sistema 
puede ubicarse en una serie de situaciones que van desde 
un nivel de máxima virtuosidad —cuando hay procesos 
significativos de aprendizaje y creación de ventajas 
competitivas dinámicas— hasta el extremo opuesto en 
que ambos son casi inexistentes.
Lo que estamos planteando no es un modelo ideal 
con variables cuyos valores ya se encuentran estable-
cidos. Como se verá, en la descripción que hacemos se 
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identifican los elementos centrales que caracterizan a 
un sistema, pero sin valorizarlos, puesto que varían de 
un sistema en otro.
Los sistemas locales de innovación comprenden 
tanto los sistemas productivos como las instituciones 
educativas y de formación, los sindicatos y asociacio-
nes de profesionales y las entidades de investigación y 
desarrollo tecnológico. Todos los sistemas productivos 
tienen una faceta de índole local, más allá de que en 
algunos se incluyan varias organizaciones locales de una 
región, diferentes regiones de un país o incluso distintos 
países. Pese a que no existe una definición generalmente 
aceptada de lo que constituye el ámbito local de un 
sistema productivo, ni un procedimiento único que per-
mita trazar los límites geográficos pertinentes, diversos 
autores y algunos institutos estadísticos nacionales lo 
han equiparado con el mercado de trabajo.
Así, un sistema productivo local puede delimitarse 
empíricamente a partir de los movimientos diarios que 
realizan las personas desde su domicilio a su lugar de 
trabajo. En la Argentina se ha propuesto una unidad, 
denominada área económica local (ael), para definirlos 
sobre la base de estos viajes de traslado (Mazorra, Filippo 
y Schlesser, 2005; Borello y otros, 2002 y 2004).
El análisis de los sistemas locales en América 
Latina en general, y en la Argentina en particular, 
pone de manifiesto la escasez de información sobre 
cuestiones absolutamente básicas de su morfología y 
funcionamiento. Este estado de cosas obedece tal vez 
a la falta de investigadores formados en esta temática, a 
la reducida importancia que gran parte de la comunidad 
científica y técnica le asigna al ámbito local, a la falta 
de conciencia acerca de la importancia de desarrollar 
los sistemas locales y a la escasez de estadísticas apro-
piadas, dado que las unidades geográficas utilizadas 
por los organismos que recopilan la información por 
lo general no coinciden con los espacios pertinentes. 
Algunas cuestiones más profundas tienen que ver con la 
idea que prevalece en muchas disciplinas en el sentido 
de que el ámbito local tiene escasa relevancia para el 
funcionamiento de los sistemas nacionales o globales. 
Así, por ejemplo, si bien es cierto que las ciencias 
económicas o la sociología han venido ocupándose de 
estos problemas, hay campos como la economía de los 
sistemas locales o la sociología urbana que siguen siendo 
intereses periféricos de aquellas disciplinas.
Más allá de estas cuestiones, la bibliografía exis-
tente permite plantear ciertas generalizaciones sobre el 
funcionamiento de los sistemas locales de innovación 
en la Argentina (Borello, 2008; Borello y otros, 2002 y 
2004; Lugones y Sierra, 1999; Boscherini, Malet Quintar 
y Yoguel, 1997; Boscherini y Quintar, 1997; Boscherini, 
López y Yoguel, 1998; Yoguel y Boscherini, 1996 y 2001; 
Quintar y otros, 1993; Rearte, Lanari y Alegre, 1997; 
Sepúlveda, 1999; Carmona, 2006; Sierra 2002, Yoguel y 
López, 2000; Yoguel, 2000). Sin embargo, no es posible 
identificar sus rasgos comunes sin reconocer la marcada 
heterogeneidad existente entre ellos. Esta diversidad 
es una característica central de este tipo de sistemas, 
vinculada tanto a sus facetas externas como a su forma 
particular de funcionar y gestionar el conocimiento.
La heterogeneidad de los sistemas locales puede 
apreciarse mediante el análisis de los siguientes aspectos: 
i) extensión y forma física del sistema (medidas en km2, 
población, producto bruto); ii) características de este en 
función del número de centros urbanos, composición 
productiva, ocupacional y otros; iii) características 
de los actores públicos y privados; iv) existencia de 
traductores;5 v) desarrollo del espacio público; vi) tipo 
de arquitectura institucional —vertical (top-down), de 
abajo hacia arriba (bottom-up) o mixta—; vii) grado de 
competencia de los agentes económicos; viii) importancia 
de la difusión de conocimientos; ix) comprensión de la 
morfología, problemas y potencialidades de cada sistema; 
x) nivel de apropiación del conocimiento por parte de 
los actores locales; xi) tasa de natalidad y mortalidad 
de las empresas; y xii) circulación de trabajadores y 
técnicos, entre otros.
La presencia de importantes diferencias en relación 
con los aspectos señalados dificulta la tarea de establecer 
reglas generales sobre el funcionamiento y las carac-
terísticas de los sistemas. Sin embargo, considerando 
la información disponible en la Argentina, es posible 
plantear un conjunto de tesis que dan cuenta de sus 
rasgos centrales en el contexto nacional.
i) En primer lugar, la forma de operar de un siste-
ma local puede convertirse tanto en una restricción al 
desarrollo de las empresas como en un elemento que 
potencia su crecimiento y el de la sociedad pertinente. 
En este sentido, el dinamismo económico depende cada 
vez más del nivel de conocimientos y experiencias acu-
mulados, de las capacidades y habilidades de los recursos 
humanos y de la calidad de las instituciones, así como de 
la interacción entre los diversos agentes, las actividades 
de investigación y desarrollo (I+D) y la existencia de 
economías de escala. Dado que todos estos elementos 
se relacionan entre sí, las características que asume esta 
5 Los traductores son personas capaces de establecer un diálogo fruc-
tífero entre diversos actores de un sistema local, como, por ejemplo, 
empresarios y tecnólogos.
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relación determinan la complejidad del sistema. Pese a 
ello, es posible afirmar que la existencia de vinculaciones 
entre agentes que potencian el desarrollo de procesos 
de aprendizaje y de intercambio de conocimientos se 
encuentra limitada por el nivel que alcancen las com-
petencias endógenas, tanto de las empresas como de las 
instituciones (Yoguel, Robert y Erbes, 2009).
ii) Pese a lo anterior, la mera existencia de siste-
mas locales que funcionen adecuadamente no anula las 
diferencias evolutivas entre las empresas, puesto que no 
todas son capaces de aprovechar el ambiente institucional 
virtuoso y las externalidades positivas derivadas del buen 
funcionamiento de un sistema de estas características. En 
general, las empresas que cuentan con un menor nivel 
relativo de competencias tienden a aprovechar mejor las 
externalidades tangibles —tales como la mano de obra 
capacitada o la dotación de infraestructura física— que 
las externalidades intangibles vinculadas a la información 
y al conocimiento tecnológico y de mercado.
iii) Al respecto, se observa que los agentes —empresas 
e instituciones— requieren competencias mínimas, sin las 
cuales les resulta difícil complementar los conocimientos 
faltantes, disminuir la incertidumbre estratégica, potenciar 
los procesos de aprendizaje, contrarrestar las debilidades de 
la cultura organizacional y, fundamentalmente, apropiarse 
de las externalidades generadas en el sistema local. Este 
umbral mínimo de competencias necesarias va aumen-
tando a medida que los sistemas pierden virtuosidad. En 
efecto, en un sistema local que produce externalidades 
positivas se requerirá un menor esfuerzo individual de las 
empresas por lograr ventajas competitivas y cuasi rentas 
en el mercado (Yoguel y Boscherini, 2001). En este tipo 
de ambientes, el tamaño no constituye una barrera para 
que las empresas accedan, por ejemplo, a los beneficios 
derivados de los acuerdos de cooperación empresarial o 
los programas públicos de apoyo tecnológico.
iv) Así, cuando el sistema local genera externalida-
des positivas de las que pueden apropiarse los agentes 
económicos, el desarrollo de la capacidad innovadora de 
las empresas y, por lo tanto, de su competitividad, no de-
pende —o depende menos— del tamaño de ellas (Yoguel 
y Boscherini, 2001). En este caso, el sistema local puede 
actuar como un cuasi mercado que contribuye a aumentar 
las competencias técnicas y organizacionales, favoreciendo 
a los agentes de menor importancia relativa. Por lo tanto, 
las externalidades positivas contrarrestan las desventajas 
competitivas derivadas del tamaño de las empresas.
v) Las características virtuosas de un sistema 
local también dependen de sus rasgos institucionales. 
De esta manera, el desarrollo institucional es un factor 
determinante y también un reflejo del nivel de capacidad 
innovadora de los agentes económicos. El ambiente 
institucional constituye, entonces, un elemento básico 
para la generación de un espacio público que facilite el 
avance del sistema local en cuestión. La creación de este 
ámbito público es, en sí misma, un síntoma del grado 
de desarrollo alcanzado y, a la vez, el lugar donde los 
agentes pueden mejorar sus competencias, más allá de 
las diferencias iniciales de capacidad que existan entre 
ellos. Como consecuencia del carácter colectivo de las 
acciones emprendidas y del flujo de interacciones for-
males e informales entre los distintos tipos de agentes, 
se produce una importante circulación y generación de 
conocimiento codificado y tácito que contribuyen a la 
formación de competencias individuales y grupales y a 
la creación de bienes públicos y “bienes club” o bienes 
reservados. A diferencia de los públicos, estos últimos 
incluyen saberes que permiten dejar fuera a quienes 
no pertenecen al subsistema. Más específicamente, se 
trata de conocimientos, acuerdos y actividades que se 
desarrollan dentro de un complejo productivo y de los 
que pueden usufructuar los agentes que pertenecen a él, 
pero no aquellos que están fuera de él. En consecuencia, 
estos bienes club constituyen lo que Michael Storper 
denomina interdependencias no vinculadas a los precios 
(untraded interdependencies).
vi) Tal como ocurre en el caso de las empresas, la 
presencia de un menor grado de desarrollo institucional 
aumenta el umbral mínimo de competencias necesarias 
para acceder a la oferta de servicios tecnológicos, mientras 
que la cooperación tecnológica alcanza una significativi-
dad muy reducida. A su vez, los sistemas locales tienen 
marcadas dificultades para transformar el conocimiento 
codificado en tácito (esto es, territorializarlo) y para 
volver a codificarlo y hacerlo global. De esta manera, 
las instancias de difusión y generación de conocimientos 
se producen fundamentalmente a nivel de las empresas 
individuales, sin apoyo o presencia institucional.
vii) De lo anterior se desprende que el proceso 
de desarrollo de un sistema local de innovación no es 
sencillo ni automático e implica la necesidad de crear 
mecanismos de traducción, ya que los agentes invo-
lucrados hablan lenguajes diferentes y responden a 
lógicas y culturas disímiles. Este conjunto de lenguajes 
constituye una institución clave de los sistemas locales, 
tan importante para su funcionamiento como los bancos, 
las empresas y las universidades (Poma, 2000). La gran 
debilidad de los mecanismos de traducción explica, en 
parte, la escasez de interacciones establecidas entre los 
distintos tipos de agentes.
viii) Las particularidades que adquieren los agentes 
y actores que forman parte de un sistema determinan los 
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rasgos idiosincrásicos de este. En este sentido, todos los 
actores de un sistema local cuentan con saberes sobre 
la base de los cuales puede construirse el nuevo conoci-
miento, aunque el acervo varía mucho entre los distintos 
sistemas y dentro de ellos. Estos saberes se expresan 
mediante innovaciones y competencias. Las diferencias 
que muestran los agentes económicos en esta materia y 
su visión sobre lo que es nuevo e importante pueden dar 
lugar a problemas de traducción e interacción.
A las diferencias iniciales entre los sistemas se suma la 
capacidad con que cuenta cada uno de ellos para desarrollar 
procesos de aprendizaje y de construcción y transformación 
del conocimiento, que son clave para interpretar la creciente 
incertidumbre y la complejidad económica. Estos procesos 
constituyen, a su vez, la base de conocimientos comunes que 
son el fundamento de los procesos de homogeneización y 
diferenciación necesarios en el nuevo contexto competitivo 
(Rullani, 2000). En este marco, el conocimiento adquiere 
valor a partir de su potencial de generar una mayor pro-
ductividad, pero también en cuanto permite interpretar 
la incertidumbre estructural. La posibilidad de utilizarlo 
en uno u otro sentido determina las características de las 
diversas economías y las diferencias entre ellas en función 
de la especialización para producir bienes físicos, bienes 
fundamentalmente intangibles o tangibles que contienen 
una alta proporción de conocimiento (Poma, 2000). Esto 
último constituye un eje de políticas y un reto particular-
mente importante para los países, regiones y sistemas de 
menor desarrollo relativo.
ix) En este contexto, un indicador relevante del 
funcionamiento de un sistema local es su capacidad de 
identificar y valorizar los recursos ocultos. Dado que los 
empresarios deben ocuparse de percibir los cambios y de 
imaginarlos con anticipación a los demás (Poma, 2000), 
su cometido radica en movilizar aquello que Hirschman 
(1967) llama el componente invisible de la economía, de-
finido como la capacidad de estimular y organizar recursos 
y capacidades escondidas y olvidadas. De esta manera, los 
sistemas territoriales se diferencian tanto en función de los 
recursos latentes de que disponen como de la capacidad 
de identificarlos y valorizarlos. Como consecuencia de 
ello, la forma de extraer y explicitar lo que está latente o 
escondido adquiere un rol mucho más importante que el 
de la producción de bienes físicos. Así, en los casos en que 
los recursos no están ocultos, sino ausentes, los desafíos 
del desarrollo territorial son aún mayores, mientras que en 
los sistemas locales virtuosos, que se componen de nume-
rosos agentes e interacciones, el componente invisible de 
la economía se hace más fácilmente visible.
x) Por último, es necesario destacar que el funcio-
namiento de un sistema local de innovación depende, en 
parte, del perfil de especialización productiva, de acuerdo 
con el cual se determinan algunas coordenadas básicas 
de su virtuosidad productiva y social. La decisión sobre 
qué producir, más allá de cómo producir, establece los 
andariveles centrales que marcan el rango de posibilida-
des de un sistema local. Naturalmente, estos andariveles 
son dinámicos y cambiantes. El perfil de especialización 
define parámetros de importancia para el desarrollo 
local, tales como el componente intangible de los bienes 
y servicios producidos, la matriz técnica y de división 
del trabajo vinculada a su producción, las posibilidades 
de apertura de nuevas fronteras tecnológicas a partir 
de esa interacción productiva, y la composición de la 
fuerza de trabajo vinculada a los bienes en cuestión. El 
debate sobre el perfil de especialización, entonces, es 
también una discusión relativa a la sociedad deseable. 
En otras palabras, qué producir y en qué especializarse 
es una decisión productiva, pero también distributiva, 
que condiciona las posibilidades de la economía local 
de generar procesos de aprendizaje y derrames tecno-
lógicos y productivos entre los distintos agentes que la 
componen (Reinert, 2006). Concebida de este modo, la 
política económica es también una política social.
Las 10 tesis planteadas en los párrafos anteriores 
pueden ser vistas como hipótesis de trabajo relativas al 
funcionamiento de los sistemas locales de innovación y 
producción en la Argentina. Pese a esta particularidad, 
diversos estudios realizados en la región permiten pensar 
que ellas podrían extenderse a —y ponerse a prueba en— 
diversas experiencias desarrolladas en América Latina.
En su conjunto, estas tesis ofrecen un marco sobre 
cuya base pueden realizarse al menos dos reflexiones 
de carácter más general. En primer lugar, la caja de he-
rramientas y el paradigma del desarrollo local suponen 
algunas condiciones previas que corresponden a ciertas 
regiones de países europeos, pero que no representan las 
del caso argentino. Por otra parte, si bien las estructuras 
productivas e institucionales locales son relativamente 
rígidas y tienden a reproducirse en el tiempo, el presente no 
siempre es una hipótesis del futuro. La transformación de 
la estructura urbana de la Argentina ha abierto una ventana 
de oportunidades para impulsar una mejora cualitativa 
de los sistemas productivos locales. Esto puede inferirse 
de algunos estudios en que se muestra el significativo 
crecimiento absoluto y relativo de las aglomeraciones de 
tamaño intermedio desde la década de 1950 (Vapñarsky 
y Gorojovsky, 1990; Vapñarsky, 1995). Muchas de ellas 
tienen hoy día un tamaño bastante amplio como para 
justificar la instalación de ciertos servicios y actividades 
públicas y privadas que anteriormente no habrían contado 
con una masa suficiente de usuarios o consumidores.
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IV
Algunas pautas generales para analizar 
los sistemas locales de innovación
Teniendo en cuenta las tesis planteadas en la sección 
anterior y las reflexiones que pueden desprenderse de 
ellas, en esta sección se presenta un conjunto de pautas 
generales para el análisis de los sistemas locales de 
innovación. Se trata de una guía en la que se identifican 
los aspectos centrales a estudiar, pero sin definir las 
características particulares que adquieren en cada uno 
de los sistemas que se analicen.
En esta guía se propone estudiar los sistemas econó-
micos locales desde una perspectiva en que se prioricen 
los aspectos relacionados con la construcción de ciertos 
elementos intangibles como las competencias de los 
agentes económicos, las capacidades de creatividad e 
innovación y la incorporación y creación de conocimiento. 
En este sentido, se trata de una de las diversas formas 
posibles de abordar y analizar los sistemas locales, en 
función de los aspectos priorizados.
Como se mencionó, el listado de factores a considerar 
surge de la caracterización de los sistemas locales realizada 
en las páginas precedentes, cuyos temas se ordenaron en 
tres grandes grupos: características centrales de los siste-
mas locales, aspectos institucionales y de interacción, y 
afirmaciones e hipótesis referidas a su funcionamiento. 
Los dos primeros apuntan a los elementos más descrip-
tivos y generales, mientras que el tercero es de carácter 
fundamentalmente especulativo y comprende cuestiones 
más específicas. Por último, se presentan algunos aspectos 
adicionales que exceden a las propuestas de los tres puntos 
anteriores, relacionados con el propósito, los alcances, los 
recursos existentes y la disponibilidad de información y 
estudios anteriores para realizar investigaciones y análisis 
acerca de los sistemas locales.
1. características de un sistema local6
En este apartado se consideran las características de 
los sistemas locales definidos como áreas económicas 
locales (ael). En este contexto, para estudiar dichos 
sistemas resulta importante tener en cuenta los rasgos 
6 Algunas ideas de este apartado se tomaron de Borello y otros 
(2004).
físicos y organizativos y las particularidades de la es-
tructura económica y del empleo, así como identificar 
las restricciones existentes a su desarrollo. El análisis 
de estos aspectos da cuenta de la virtuosidad de cada 
sistema en función de los derrames generados, como 
asimismo del potencial de los agentes económicos para 
acrecentar sus capacidades.
En cuanto a los rasgos físicos y organizativos de 
los sistemas, cabe considerar las características gene-
rales y las propiedades físicas. Las primeras dependen 
principalmente de indicadores ligados a la estructura del 
sistema —nodos urbanos, superficie aproximada del ael, 
número de distritos municipales o departamentos y de 
provincias involucradas— y a la dinámica demográfica 
(población total, tasa de crecimiento intercensal). Por 
su parte, las segundas se vinculan a la conectividad 
interna y externa, la existencia de subsistemas internos 
y la combinación rural-urbana, entre otras.
A su vez, en la identificación de la estructura eco-
nómica y del empleo de los sistemas locales se deberían 
incluir, entre otros, los rasgos de la dinámica productiva 
en función del producto, las ramas de actividad existentes, 
el tamaño de las empresas y los puestos de trabajo gene-
rados. Al mismo tiempo, sería preciso considerar el perfil 
de especialización, el nivel de articulación entre empresas 
de diferente tamaño y su integración al sistema global, 
los principales agentes económicos e institucionales y 
el grado de apertura o cierre, esto es, las relaciones del 
sistema local de que se trate con los distintos agentes 
externos. Además, es necesario conocer la dinámica de 
formación de competencias tecnológicas y organizacio-
nales de las empresas que actúan en este sistema, sobre 
todo en relación con el tamaño y la capacidad de captar 
las externalidades que existen en el ambiente, a fin de 
explicar su desempeño en materia económica y de empleo. 
Tanto respecto de estas cuestiones como de las descritas 
en el párrafo anterior, los economistas y geógrafos han 
desarrollado diversos índices que permiten comparar 
estructuras y sistemas (Goodall, 1987).
Las restricciones al desarrollo de los sistemas 
locales representan la contraparte de las potenciali-
dades mencionadas anteriormente. Si bien hay varios 
aspectos que permiten identificarlas, para los fines 
R E V I S T A  c E p A l  9 9  •  D I c I E M B R E  2 0 0 9
ARgEnTInA: cóMo ESTuDIAR y AcTuAR SoBRE loS SISTEMAS locAlES 
DE InnoVAcIón • GABRIEl yoGuEl, JoSé A. BoREllo y AnAlíA ERBES
73
del desarrollo de procesos de aprendizaje y de gene-
ración de conocimientos cabe destacar los siguientes: 
i) centralización de las actividades productivas y de 
la toma de decisiones, ii) limitaciones financieras que 
no permitan llevar a cabo los procesos de desarrollo, 
y iii) ausencia de espacios de sensibilización sobre la 
importancia de los sistemas locales en la creación de 
ventajas competitivas y la realización de programas que 
contribuyan a mejorar las competencias de individuos, 
empresas e instituciones.
2. Instituciones e interrelaciones dentro de un 
sistema local
Tal como se mencionó en las tesis presentadas en la 
tercera sección, la formación de capacidades de los 
sistemas y agentes privados debe acompañarse de la 
generación de capacidades institucionales que las com-
plementen. En este sentido, es necesario considerar dos 
cuestiones centrales.
En primer lugar, la caracterización de cualquier 
sistema local exige la identificación y descripción de 
las instituciones locales relacionadas con la actividad 
productiva. En particular, es necesario conocer su estruc-
tura y funcionalidad, así como la presencia de programas 
y proyectos que permitan articular los conocimientos 
existentes en las instituciones con aquellos propios de las 
empresas y otras organizaciones. Esto último revela el 
grado de compromiso público-privado. A su vez, resulta 
indispensable formular las políticas locales desde una 
perspectiva que supere la de los agentes individuales y 
que, por el contrario, se centre en las redes de empresas, 
el desarrollo de los recursos humanos y las necesidades 
locales. Además, es preciso conocer las características 
de las evaluaciones sobre el funcionamiento de estos 
programas e instituciones.
En segundo lugar, al describir el sistema se re-
quiere dar cuenta del grado de importancia alcanzado 
por un conjunto de elementos tangibles e intangibles 
que definen su virtuosidad. Entre ellos se cuentan 
la variedad de lenguajes; los actores públicos y 
privados que actúan en esa variedad, posibilitando 
el intercambio de información y conocimiento; la 
circulación de recursos humanos y, por ende, de 
conocimientos; las competencias endógenas, su 
“sistemicidad” y, en consecuencia, la homogeneidad 
o heterogeneidad de los agentes económicos; y el 
espacio público.
3. Dinámica y funcionamiento de los sistemas 
locales
El funcionamiento de los sistemas y su importancia para 
el desarrollo local puede evaluarse a partir de una serie 
de aspectos relacionados con la dinámica productiva 
e institucional. Por una parte, es importante tener en 
cuenta la relevancia que adquiere el sistema local en 
cuanto espacio que promueve la competitividad de las 
empresas, disminuye la incertidumbre de los agentes 
económicos y contribuye a aumentar sus competencias 
técnicas y organizacionales y a generar externalidades que 
compensan las diferencias entre ellos. En este sentido, 
es preciso conocer la magnitud del umbral mínimo de 
competencias necesarias para que existan procesos de 
creación y difusión de conocimientos.
Por otra parte, la importancia del sistema local como 
espacio que fomenta la interacción e integración de co-
nocimientos también puede evaluarse sobre la base de la 
existencia y características de las redes productivas e ins-
titucionales. En este contexto, resulta fundamental analizar 
las funciones innovadoras desarrolladas por las instituciones 
y agentes más dinámicos. La presencia activa de ambos y 
la capacidad de difundir los conocimientos hacia el resto 
del sistema constituyen un importante elemento de los 
procesos de aprendizaje y producción de este. Asimismo, 
es necesario evaluar el potencial del sistema para movilizar 
el componente invisible de la economía, esto es, para ubicar 
y organizar los recursos escondidos.
Desde una perspectiva institucional, es necesario 
considerar la importancia que adquieren las diferentes 
temáticas en la agenda de debate sobre el desarrollo 
local. Al respecto, es posible observar diversas diná-
micas entre los sistemas en función de la prioridad 
que se le asigna en las políticas públicas al fomento 
del desarrollo institucional y de las relaciones público-
privadas, y entre los agentes privados, a la creación de 
ventajas competitivas sustentadas en el conocimiento, a 
la formación de traductores y al grado de complejidad e 
internacionalización de las redes, entre otros.
Mediante los temas planteados en los tres apartados 
de esta sección se ha procurado recopilar los elementos 
centrales para analizar la importancia de los sistemas 
locales en cuanto espacios de generación de conoci-
mientos y ventajas competitivas. En lo que resta de este 
trabajo, se presentarán algunos lineamientos de política 
que se consideran relevantes para fortalecer los aspectos 
señalados y perfeccionar los sistemas de innovación.
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V
Algunas sugerencias de política para 
la promoción de los sistemas locales
áreas que la favorecen como las que obstaculizan el 
intercambio de información y conocimientos.
Otro elemento clave de metapolítica es identificar 
las coaliciones locales regresivas que limitan tanto la 
dinámica del cambio estructural en la región como la 
difusión y generación de procesos de aprendizaje. En 
esa línea, un objetivo central de las políticas debería ser 
la activación de agentes autónomos ubicados localmente 
que puedan ayudar a formar coaliciones progresivas. De 
acuerdo con la lógica de Bianchi y Miller (2000), las 
coaliciones progresivas suponen la presencia y construc-
ción de complementariedades que se manifiestan en los 
encadenamientos productivos y las distintas vinculaciones 
entre los agentes privados y públicos.
En una economía globalizada y evolutiva, la política 
debe ser experimental y estar sujeta a evaluación y a 
modificaciones periódicas, de manera que los elementos 
de metapolítica antes señalados tienen una importancia 
clave. En particular, estos permitirían destrabar los blo-
queos identificados y favorecer el desarrollo de alianzas 
progresivas, lo que daría lugar a que los agentes y ac-
tores habiten el territorio en lugar de alojarse en él. La 
existencia y desarrollo de este tipo de alianzas exigen 
necesariamente cierto grado de estabilidad institucional 
(Bianchi y Miller, 2000).
El planteamiento realizado en los párrafos anterio-
res supone la presencia de ciertas condiciones mínimas 
en materia de ingresos, acceso a una vivienda digna y 
servicios públicos e infraestructura, a fin de que las 
acciones de política puedan orientarse a la creación 
de capacidades y a la satisfacción de necesidades que 
superen el ámbito primario de la alimentación, la salud 
y el acceso a ciertos bienes públicos básicos. Este re-
quisito de asegurar cierto piso mínimo no solo se refiere 
a cuestiones tangibles como las mencionadas, sino que 
incluye también la justicia entendida en un sentido 
amplio (social, ambiental y territorial).
A partir de estas condiciones mínimas, los elemen-
tos clave de las políticas deberían apuntar a desarrollar 
el sistema institucional, el entorno productivo de los 
agentes económicos, las redes productivas y los distintos 
tipos de encadenamientos, los recursos humanos y una 
organización del trabajo que facilite la generación de 
En las secciones anteriores se avanzó en un análisis 
estilizado de la idea de sistema local de innovación, 
planteado como gradiente de la situación en que se en-
cuentran los sistemas específicos en función del grado 
de desarrollo del conjunto de elementos utilizados para 
caracterizarlos. A diferencia de las precedentes, esta 
sección es básicamente proposicional. En esa línea, se 
identifican las premisas y supuestos en que se basan las 
recomendaciones de política, se describen los aspectos 
jurisdiccionales y reales relacionados con el despliegue 
de las políticas y se revisan los ejes problemáticos y las 
propuestas de acción.
1. premisas y supuestos relacionados con las 
políticas y los sistemas locales
Las premisas y supuestos en que se basa la formulación de 
políticas en materia de sistemas locales incluyen algunos 
aspectos de metapolítica, subrayan el carácter experi-
mental que debería adoptar la intervención e identifican 
una serie de elementos clave para su desarrollo.
En relación con las cuestiones de metapolítica, 
la aplicación de una política pública orientada a 
mejorar el funcionamiento de los sistemas locales de 
innovación supone la existencia de tres condiciones 
previas a la intervención (Yoguel, 2003). Ante todo, 
es preciso contar con financiamiento adecuado. Si 
bien este no es el único requisito, constituye una 
condición necesaria muchas veces olvidada en el 
diseño de políticas en la Argentina. En segundo lugar, 
deben implementarse tanto medidas de sensibilización 
previa como acciones que aseguren la participación 
de todos los agentes y actores locales en el diseño y 
ejecución de las políticas. Por último, es necesario 
crear o fortalecer una instancia de inteligencia y 
descentralización coordinada en que los agentes y 
actores locales puedan manifestar sus intereses y pro-
puestas, permitiendo la transmisión de las políticas y 
generando una institucionalidad específica del espacio 
local (voz o voice en el sentido de Hirschman). Al 
respecto, se destaca la necesidad de crear un espacio 
público en que se promueva la interacción entre los 
diversos agentes, lo que implica identificar tanto las 
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procesos de aprendizaje e intercambio de conocimientos. 
Las diferencias existentes entre los sistemas se traducen 
en configuraciones particulares que son limitadamente 
reproducibles y que, por lo tanto, requieren de políticas 
ajustadas a las características específicas del contexto. 
De estos aspectos se desprende la importancia de un 
enfoque orientado a leer necesidades y a generar res-
puestas basadas en los lineamientos propuestos en la 
cuarta sección de este trabajo.
Se trata de convertir el ámbito local en un espacio 
de creación de ventajas competitivas dinámicas y no 
estáticas, priorizando la eficiencia de la infraestructura 
física y cognitiva; el aprovechamiento de la información y 
el conocimiento externos, pero que pueden interiorizarse 
(procesos homeostáticos); el desarrollo de dinámicas 
endógenas de innovación en los sistemas locales (pro-
cesos autopoiéticos); y la formación de competencias 
específicas. En suma, las políticas deberían generar 
mecanismos de autorregulación y niveles de autonomía 
sistémica que den lugar a un aprendizaje evolutivo. Esto 
permitiría crear las condiciones internas necesarias 
para perfeccionar el sistema, así como estrategias que 
apunten, por una parte, a establecer instituciones nuevas 
o a reformar funcionalmente las existentes y, por otra, 
a generar modelos favorecedores del desarrollo de un 
entorno que facilite la incorporación de las empresas 
locales al espacio global.
De manera complementaria, se requiere considerar 
otros aspectos que son fundamentales para entender la 
dinámica de los sistemas locales y formular políticas 
que contribuyan a fortalecerlos. Ante todo, las políticas 
deben partir de los elementos culturales que identifican al 
sistema local, lo que implica reconocer la diversidad de 
comportamientos, de senderos evolutivos y de arreglos 
productivos idiosincrásicos que limitan las posibilidades 
de reproducir en forma mecánica las medidas aplicadas 
en otros sistemas locales.
En segundo lugar, se requiere comenzar sobre la 
base de lo ya existente, es decir, de las instituciones, 
programas y políticas que ya se encuentran en marcha. 
Además, a menudo existen proyectos, leyes, actividades 
y acciones privadas orientadas a resolver las dificultades 
que puedan presentarse en un sistema. No reconocer los 
antecedentes y no trabajar a partir de ellos es prácticamente 
garantía de que se afrontarán los mismos obstáculos. 
La atomización de acciones y políticas sobre un mismo 
tema es una característica de numerososs campos de 
formulación y ejecución de políticas en la Argentina 
y otros países. Las actividades existentes son un buen 
laboratorio para evaluar las medidas que funcionan y 
avanzar en esta materia.
Tercero, es preciso desarrollar una secuencia de 
etapas y planificar las acciones, aunque estas deben estar 
precedidas de un diagnóstico mínimo de la situación 
inicial. No necesariamente han de tenerse todos los datos 
disponibles, de manera que si bien una buena política 
siempre avanzará en áreas desconocidas, se necesita un 
mínimo de conocimiento previo.
En cuarto lugar, y vinculado al punto anterior, las 
medidas implementadas deben incluir mecanismos de 
investigación y acción que, en el marco del carácter 
experimental de las políticas, permitan recopilar infor-
mación sobre su desarrollo y el nivel de participación 
de los agentes involucrados.
Por último, la racionalidad técnica que suponen 
los dos aspectos anteriores no debe estar divorciada de 
la necesidad política de lograr resultados inmediatos a 
corto plazo (dos años). Es decir, la primera condición 
para que una política tenga algún efecto es que siga exis-
tiendo en el tiempo. Para ello se requiere de un esfuerzo 
técnico de priorización de las medidas y selección de 
las acciones.
2. Aspectos jurisdiccionales y reales del despliegue 
de los problemas y las políticas
Para diseñar las acciones, es fundamental conocer las 
irregularidades que delimitan y establecen el desplie-
gue de los problemas y políticas. En primer lugar, es 
necesario considerar el alcance geográfico del sistema 
local y la jurisdicción administrativa sobre ese territorio. 
De esta manera, para operar en los sistemas locales se 
requiere una acción coordinada de diversos gobiernos 
municipales y provinciales.7 En segundo lugar, hay 
que tener en cuenta el ámbito de despliegue efectivo 
de estos procesos.
Desde la perspectiva de la jurisdicción, es nece-
sario entender la yuxtaposición de competencias de 
tipo municipal, provincial y nacional dentro de cada 
sistema local. En el caso argentino, a la heterogeneidad 
de las competencias legales de las provincias se agrega 
la existencia de más de 2.000 gobiernos municipales 
—comunas, juntas comunales y otros— muy diferentes 
entre sí. Sin embargo, si bien las autoridades adminis-
trativas encauzan y orientan el alcance de los procesos 
de innovación, estos deben analizarse en su ámbito real 
de despliegue.
7 Por ejemplo, en casi todos los sistemas locales de la provincia de 
Santa Fe se requiere del trabajo coordinado de al menos un gobierno 
municipal junto con el gobierno provincial, ya que las áreas rurales 
que rodean a los municipios son de competencia provincial. 
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Otro espacio que debería identificarse es el de las 
redes y aglomeraciones productivas locales, puesto que 
permite visualizar todas las actividades e instituciones 
que se interconectan en forma vertical u horizontal para 
producir bienes, servicios o ambos, así como para generar 
procesos de innovación y de uso y creación del conoci-
miento que acompañan a la producción. Los elementos e 
interacciones que componen una red a menudo sobrepasan 
los límites jurisdiccionales antes identificados, aunque 
muchas veces es posible encontrar que la mayoría de las 
actividades de una red determinada están centradas en un 
sistema local. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, 
tanto en el caso argentino como en el de otros países, la 
concentración geográfica de empresas que se dedican 
a actividades similares no implica necesariamente la 
presencia de relaciones estrechas entre sí.
Finalmente, por encima de los ámbitos locales 
hay espacios regionales. Es difícil definir con exactitud 
cuáles son los límites de los sistemas regionales de in-
novación, ya que estos deben establecerse sobre la base 
de información que no siempre está disponible en forma 
completa y sistemática. En países como la Argentina, 
quizás el plano regional de innovación —que con fre-
cuencia abarca varias provincias y sistemas locales y 
que puede extenderse por cientos de kilómetros— sea 
el más interesante de entender y manejar en función de 
los procesos innovadores.
3. Identificación y caracterización de los ejes pro-
blemáticos centrales y propuestas de política
Algunos de los ejes problemáticos que pueden plantearse 
en relación con el desarrollo de los sistemas locales de 
innovación son el nivel de competencias endógenas de 
los agentes económicos locales; la interacción entre las 
empresas, y entre estas y las instituciones; y el funciona-
miento integrado de los sistemas locales y regionales.
a) las competencias de los agentes
Una serie de problemas relacionados con los sis-
temas locales de innovación obedecen a las limitadas 
competencias tanto de las empresas como de las institu-
ciones. Dentro de las entidades empresariales (cámaras 
de comercio y asociaciones de empresas), pero también 
del “tercer sector” —organizaciones sociales, de barrio 
y no gubernamentales (ong)—, hay poca profesionali-
zación y un contingente poco numeroso de técnicos y 
profesionales de escasa formación. También se observan 
dificultades para generar nuevas rutinas individuales y 
colectivas en empresas e instituciones y existe un número 
reducido de actores públicos y privados.
Las propuestas orientadas a subsanar este tipo de 
problemas requieren de la construcción de una taxo-
nomía de situaciones cuyos casos se diferencien en 
función de la importancia que adquieren las restricciones 
señaladas. Por una parte, un punto de partida clave en 
los sistemas locales de innovación, que se encuentran 
en los niveles más bajos del gradiente, es realizar ac-
tividades de sensibilización sobre la importancia de 
aumentar las competencias de agentes e instituciones. 
Dado que en la cultura de muchos de ellos no se percibe 
el valor de este tipo de medidas, para avanzar en esas 
actividades es necesario instalar primero el tema en la 
agenda de debate y de trabajo de las empresas e insti-
tuciones. En los sistemas locales en que ya se realizó 
la sensibilización, las acciones deberían comenzar por 
hacer un autodiagnóstico de los problemas específicos 
de los agentes y actores, de manera que cuenten con 
información sistematizada que les permita reflexionar 
sobre sus propias prácticas. En este caso, las medidas de 
sensibilización dependerían de la identificación de las 
personas o instituciones capaces de ayudar a los agentes 
económicos a elaborar diagnósticos y autoevaluaciones, 
teniendo en cuenta las diversas situaciones existentes. 
Las acciones orientadas a los agentes privados deberían 
acompañarse de autodiagnósticos institucionales que 
permitan reconocer sus debilidades en materia de for-
mulación e implementación de programas de desarrollo. 
A su vez, también es necesario fomentar la instalación 
de técnicos y profesionales en las instituciones que inte-
gran el sistema local, mediante la creación de incentivos 
adecuados para esos efectos.
En numerosos sistemas locales de innovación, 
la búsqueda de nuevas formas de financiar los gastos 
ligados al funcionamiento de las cámaras empresariales 
es indispensable para que este tipo de instituciones 
puedan desempeñar un rol proactivo en el desarrollo 
de las competencias de los agentes económicos. Dado 
que la falta de recursos y la limitada representatividad 
de estas organizaciones constituyen un gran obstá-
culo para la generación de servicios orientados a las 
empresas (Borello, 2008), sería preciso crear nuevos 
esquemas de financiamiento público-privado. En los 
casos en que se ha realizado un proceso más largo 
de diagnóstico y reflexión sobre el funcionamiento 
del sistema local de innovación, es posible que se 
haya identificado la necesidad de establecer nuevas 
instituciones o de modificar las ya existentes. Por 
ejemplo, las instituciones intermedias o “puente” con 
representación pública y privada pueden ser clave para 
generar procesos efectivos de producción, circulación 
y apropiación del conocimiento.
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Las limitaciones en materia de desarrollo de las 
competencias endógenas también obedecen a las ca-
racterísticas de las políticas públicas orientadas a este 
objetivo. En particular, existen dificultades para que 
los agentes económicos identifiquen y aprovechen los 
instrumentos de política existentes. En este contexto, las 
acciones de política deberían centrarse en al menos tres 
ejes centrales. En primer lugar, se requiere garantizar la 
accesibilidad de los agentes locales a los instrumentos 
de política, simplificando los procedimientos y agru-
pando las presentaciones en una ventanilla única. La 
difusión de estos y de su alcance es fundamental. Por 
otra parte, es necesario repensar las políticas y los 
mecanismos existentes en función de las necesidades 
y del desarrollo de las competencias locales. Ello se 
desprende directamente de las dificultades relacio-
nadas con la aplicación de políticas universales y de 
la marcada heterogeneidad de los sistemas. En tercer 
lugar, es preciso desarrollar herramientas y espacios de 
evaluación de las políticas existentes en que participen 
tanto quienes las formulan como los usuarios. Será de 
vital importancia que la evaluación no solo se realice 
después de aplicar las políticas, sino que también exista 
un monitoreo permanente de ellas durante el proceso 
de implementación.
b) la interacción entre los agentes
En lo que respecta a la interacción entre los agentes 
económicos, y entre estos y las instituciones, también 
es posible identificar una serie de necesidades aplica-
bles a todos los sistemas locales, aunque sin anular las 
diferencias en cuanto a la importancia que adquieren 
en cada uno de ellos.
Un primer tema al respecto es la escasa presencia 
y articulación de las instituciones y agentes económicos 
en el espacio público, lo que se traduce en un débil o 
inexistente intercambio de conocimientos entre ellos. En 
parte, esto obedece a la reducida importancia que tienen 
las actividades de extensión, investigación aplicada y 
difusión en el programa de las universidades, centros 
tecnológicos e instituciones de formación técnica se-
cundaria y terciaria.
Las políticas que deberían aplicarse en este sentido 
son diversas, pero todas apuntan al fortalecimiento de 
la interacción entre los distintos tipos de agentes que 
forman parte del sistema local. Para ello, más allá de 
las acciones de sensibilización, se requiere ante todo 
modificar las visiones y culturas en que no estén arrai-
gadas las conductas colaborativas. En segundo lugar, es 
necesario implementar medidas encaminadas a fomen-
tar la creación de redes entre los agentes de distintos 
tipos y tamaños —empresas, instituciones, cámaras 
empresariales y otros—, lo que exige la presencia de 
articuladores y de incentivos necesarios para integrar los 
espacios de colaboración que contribuyen a aumentar 
las competencias. Esto implica un doble plan de acción 
que incluya tanto la creación de vínculos nuevos como 
la formalización de los existentes, y se encamine espe-
cíficamente al fortalecimiento de los bienes públicos y 
los bienes club de las cadenas locales. En tercer lugar, 
desde el punto de vista de las políticas públicas, también 
es indispensable formular planes estratégicos que operen 
en las principales redes productivas, involucrando a todos 
los actores públicos y privados. Entre otras cuestiones, la 
planificación estratégica permite reducir la incertidumbre 
relacionada con la orientación de las políticas públicas 
sobre la base de la información existente acerca de los 
ejes prioritarios y su promoción.
Pese a su importancia, aumentar las interacciones 
entre los agentes económicos no es un proceso automático. 
Por el contrario, la diversidad de objetivos y lenguajes 
con que operan los distintos tipos de agentes, incluso 
en el marco de un sistema local homogéneo, exige la 
presencia de articuladores. En este sentido, una debili-
dad importante que puede obstaculizar el desarrollo de 
un sistema local es la falta de traductores en las áreas 
técnicas y de formación de competencias, así como de 
integradores y organizadores de redes.
Ante esta situación, las líneas de acción necesarias 
se centran en la formación de recursos humanos que 
posean aptitudes de traducción y organización. Su prin-
cipal característica debería ser la capacidad de conversar 
tanto en los lenguajes del mundo empresarial como en 
aquellos del ámbito científico y técnico, y su principal 
tarea consistiría en articular estos mundos diversos para 
facilitar la creación de redes de conocimiento. El desa-
rrollo de este tipo de recursos humanos también difiere 
significativamente según el sistema local de que se trate. 
En primer término, la necesidad de contar con traductores 
debe partir de las características de cada sistema. Esto 
implica definir las áreas en que existen vacíos especí-
ficos al respecto y aplicar medidas destinadas a formar 
las capacidades pertinentes a fin de lograr un mejor 
aprovechamiento de las sinergias internas del sistema y 
una mayor capacidad de absorción de los conocimientos 
generados fuera de este. Enseguida, se requiere crear 
programas de capacitación para formar traductores, 
organizadores e integradores locales sobre la base de los 
que se presentan naturalmente en el sistema. Es preciso 
sistematizar lo que saben estas personas y combinarlo 
con otros conocimientos derivados de las experiencias 
regionales o nacionales en esta materia.
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c) la integración de los sistemas locales y regionales
Además de los anteriores, también pueden identifi-
carse ejes problemáticos vinculados al funcionamiento 
integrado de los sistemas locales y regionales.
En este sentido, uno de los problemas detectados en 
la mayoría de los estudios revisados ha sido la falta de 
sensibilización y de concientización sobre la importancia 
del ámbito local y del conocimiento en la agenda de 
debate pertinente. Esto afecta a los sistemas locales en 
forma muy desigual. Para aquellos de menor desarrollo 
relativo, el hecho de sensibilizar a los agentes y actores 
locales tiene una importancia clave. Una de las iniciativas 
al respecto sería incluir estos temas en los currículos 
de las escuelas e instituciones de formación terciaria y 
universitaria. En los sistemas de mayor desarrollo re-
lativo, las medidas de sensibilización podrían centrarse 
en la promoción de eventos académicos, empresariales 
y artísticos que contribuyan a la toma de conciencia 
sobre la importancia de estas cuestiones, así como en 
el financiamiento del intercambio de personas entre las 
distintas instituciones bajo la forma de foros, encuentros 
y otros eventos de este tipo.
Otro de los problemas detectados es la falta de 
una especialización productiva que permita lograr 
rendimientos crecientes de escala, generar derrames y 
aumentar las posibilidades de apropiación de cuasi rentas 
derivadas de esfuerzos de innovación principalmente 
desincorporados por parte de los agentes económicos. 
En esa línea, el alcance de las medidas que podrían 
aplicarse depende también del nivel de desarrollo de 
los sistemas locales.
Un punto de partida crucial en los sistemas que 
presentan un menor desarrollo relativo sería establecer 
la posibilidad de generar una nueva especialización 
productiva, a partir de las actividades existentes y de 
las características de la demanda de bienes y servicios 
insatisfecha en el ámbito local. Al respecto, se requeriría 
reconocer las capacidades creativas y empresariales y 
promoverlas en las tareas de formación que ya se están 
realizando, para luego buscar su inserción deliberada en 
las empresas e instituciones locales. Se trata de captar y 
aprovechar no solo las capacidades organizadas de estas 
últimas, sino el potencial de la gente formada en el lugar. 
Mediante este tipo de acciones, tal vez se logre invertir el 
éxodo y la fuga de personas capacitadas. En los sistemas 
de mayor desarrollo relativo podría pensarse en orientar 
las grandes negociaciones nacionales e internacionales 
a la promoción de sus nuevos proyectos de inversión. 
A su vez, en aquellos que cuentan con las capacidades 
iniciales necesarias, convendría impulsar, con una 
visión a largo plazo, el desarrollo de las actividades de 
mayor crecimiento a nivel nacional y mundial, tales 
como los servicios empresariales, las vinculadas a la 
temática ambiental, el turismo, los nuevos materiales 
y el diseño.
El funcionamiento de los sistemas locales tam-
bién se ve afectado por las dificultades para detectar 
las necesidades de inversión física y priorizarlas. Tal 
como en el caso de otros aspectos señalados en párra-
fos anteriores, hacer un diagnóstico al respecto es una 
cuestión problemática. Las diversas décadas de crisis en 
la Argentina y otros países de América Latina parecen 
haber reducido la capacidad de pensar e imaginar nuevos 
proyectos que involucren inversiones sustanciales. Para 
mejorar el funcionamiento de los sistemas de innovación 
locales tal vez sea necesario reconstruir los espacios de 
planificación orientados a identificar y caracterizar las 
inversiones físicas fundamentales en todos los niveles 
del aparato estatal —nacional, provincial y municipal.
Es posible que sea difícil aplicar las medidas 
señaladas en los párrafos anteriores debido a la mar-
cada heterogeneidad interna que suele caracterizar a 
los sistemas locales de innovación. Esta obedece a la 
presencia de desigualdades que impiden la formula-
ción de acciones de transformación. En este sentido, 
lo primero sería identificar y definir estas desigualda-
des. Luego habría que aprovechar los desequilibrios 
del propio sistema local y promover la difusión de 
conocimientos a partir del intercambio entre personas 
e instituciones de diferentes capacidades. Por último, 
es preciso discriminar positivamente entre individuos, 
grupos, instituciones, barrios y localidades en la asig-
nación de recursos públicos, de tal modo de posibilitar 
la generación de capacidades y de nuevas instituciones 
en las zonas menos favorecidas.
Pese a la importancia de los elementos hasta aquí 
rescatados, es necesario aclarar que el funcionamiento de 
los sistemas locales de innovación no depende únicamente 
de su dinámica interna, sino también de sus relaciones 
con otros sistemas. Al respecto, la apertura tanto excesiva 
como insuficiente a los aportes provenientes de sistemas o 
regiones aledañas, e incluso de otras regiones y sistemas 
del mundo, constituye un obstáculo al desarrollo de los 
sistemas locales. En otras palabras, se requiere cierto 
grado de equilibrio en la materia.
Para lograr lo anterior, es preciso promover una 
integración versátil al sistema global, trabajando en el 
grado de apertura y clausura necesarios a fin de que la 
retroalimentación de conocimientos dentro del sistema 
favorezca su desarrollo. Esto implica fomentar la capacidad 
de leer e interpretar los planos regionales, nacionales e 
internacionales en distintos ámbitos: el campo comercial 
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y tecnológico; el campo de conocimientos científicos 
más generales, pero que solo pueden decodificar un 
conjunto de agentes con capacidades cognitivas espe-
cíficas; y el campo más genérico de codificación de las 
competencias empresariales.
Finalmente, un mejor funcionamiento de los sistemas 
locales de innovación exige solucionar los problemas 
vinculados a la falta de conocimientos y estadísticas sobre 
ellos. Si bien este es un objetivo bastante ambicioso en el 
contexto de los sistemas estadísticos latinoamericanos, 
donde aún persisten serios problemas de generación de 
información económica y sociodemográfica adecuada, es 
indispensable contar con algunos agregados que permitan 
dar cuenta de la dinámica del sistema como unidad de 
análisis. La implementación de políticas cuyos efectos en 
materia de desarrollo sean positivos requiere de procesos 
de diagnóstico previos, que son muy difíciles de llevar a 
cabo sin cierta información básica. Por este motivo, es 
necesario avanzar de manera sostenida en los siguientes 
ámbitos: i) realizar investigaciones orientadas a delimitar, 
identificar y caracterizar los sistemas económicos locales 
y regionales y su dinámica innovadora; ii) desarrollar 
investigaciones que permitan identificar las áreas de vacío 
de conocimientos de los sistemas; iii) establecer mecanis-
mos para promover las investigaciones que involucren a 
diversas instituciones técnicas, educativas y empresariales 
en diversos lugares; (iv) impulsar la creación de bases 
estadísticas nacionales que permitan el estudio compa-
rativo de los sistemas locales, tales como la Base para el 
Estudio de la Dinámica del Empleo (bade) del Ministerio 
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y el Mapa Pyme 
de la Secretaría de Industria, ambos de la Argentina; y 
v) promover la construcción de sistemas de información 
locales (Borello, Gajardo y Bettatis, 2003).
VI
Reflexiones finales
En el presente artículo se ha presentado una breve siste-
matización de una serie de ideas sobre el funcionamiento 
de los sistemas locales de innovación en la Argentina. 
A partir de ello, se ha avanzado en la definición de un 
conjunto de aspectos clave para su análisis y de las 
medidas que sería necesario aplicar para potenciarlos. 
Sin embargo, cabe destacar que la descripción general 
de los campos de análisis y de políticas no invalida la 
importancia de las medidas específicas derivadas de la 
heterogeneidad de situaciones existentes. En este sentido, 
las propuestas presentadas son simplemente una orien-
tación para identificar las necesidades y los espacios de 
acción que deberían especificarse a la luz de la dinámica 
y las características de los distintos sistemas.
Gran parte de lo propuesto en este trabajo representa 
un gran desafío para las diversas personas e instituciones 
del aparato científico y tecnológico y para las entidades 
públicas y privadas vinculadas a la actividad produc-
tiva. Ello obedece al hecho de que nuestra concepción 
y comprensión de cómo operan los sistemas locales de 
innovación y de cuáles son sus problemas no se limita a 
cuestiones técnicas y operativas, ya que sin ser el centro 
del análisis se reconoce la importancia de los aspectos 
de índole política y cultural. Desde el punto de vista 
técnico, es fundamental trabajar en la producción de más 
y mejores estadísticas para el análisis local y regional. 
Sin embargo, esta tarea no puede visualizarse separa-
damente de la formación de usuarios (y demandantes) 
más sofisticados de esa información. En parte, las difi-
cultades para generar datos adecuados y estudios más 
avanzados obedecen a los aspectos políticos que permean 
varias de las cuestiones planteadas en este trabajo, entre 
ellos la necesidad de crear espacios y ámbitos públicos 
de discusión. Para realizar mejores investigaciones 
locales es preciso fortalecer la capacidad de hacerlas. 
Nuevamente, un aspecto que al parecer es solo de índole 
técnica supone hacer frente a las coaliciones regresivas 
locales que muchas veces son apoyadas desde el plano 
regional o nacional.
El límite de lo posible, incluso en el marco de 
situaciones difíciles, puede extenderse y ampliarse aún 
más al contar con el apoyo de instituciones nacionales 
o provinciales cuyos objetivos generales en materia de 
promoción y mejoramiento de los sistemas locales de 
innovación y producción sean similares. Ni el Estado, 
ni las organizaciones empresariales, ni las instituciones 
son espacios monolíticos y fosilizados. Hay lugares 
desde los cuales pueden impulsarse iniciativas como 
las que se plantean en este trabajo, aun en el contexto 
de democracias frágiles y a veces incompletas.
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